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INTRODUCCION

Como es sabido, cualquier sistema de defensa se define a partir de una postura estratégica. El disefio del instrumento
militar es, ya sea en su sistema de armas, el despliegue territorial, el tipo de reclutamiento y la estructura y organiza-
cién de las fuerzas armadas, entre otros tantos aspectos, parte de una arquitectura estadual que define para si como
organizar su defensa nacional y erigirse frente a otros Estados en el escenario internacional. Ya el mayor referente
tedrico de las cuestiones bélicas, Carl von Clausewitz, destacaba la importancia que tenia —y tiene- la politica en la
guerra, al sostener que “si la guerra es parte de la politica, la politica determinara su cardcter” (1999: 184). Por lo
tanto, la construccion de un sistema de defensa, o su redefinicion, debe inexorablemente responder a una lectura
politica del mayor nivel, de las condiciones socio-histdricas y estructurales de la comunidad que representa, asi como
también de variables contextuales tales como el estado de las relaciones exteriores y la coyuntura econdmica, tanto
doméstica como internacional.

En los ultimos treinta afios, son diversos los elementos que han complejizado el andlisis de la defensa y el disefio
de su Instrumento Militar dependiente: el fin de la Guerra Fria, el apogeo de la globalizacidn, el desarrollo de nuevas
tecnologias, el debate en torno a la aparicion de las denominadas “nuevas amenazas” y los “conflictos asimétricos”, el
surgimiento de nuevos ambientes operacionales, como el ciberespacio, dan cuenta de ello.

Tampoco podemos dejar de mencionar los procesos de integraciéon econdémica, y de integracion politica mas
tarde, que han logrado establecer en diversas regiones verdaderas “zonas de paz”. Sudamérica es un ejemplo de ello
con la creacion de la Union de Naciones Suramericanas (UNASUR) y su Consejo de Defensa Suramericano.

Si bien frente a esta coyuntura es cierto que los conflictos interestatales no seran la regla en el futuro, las gue-
rras interestatales no dejaran de ser un riesgo latente (Zacher, 1992). Por lo tanto, la configuraciéon de un sistema de
defensa creible y lo suficientemente apto para hacer frente a dicho riesgo continuara siendo un interés fundamental
para todos los Estados, incluso dentro de una region considerada como una zona de paz.

Por otra parte, la lectura de las variables externas no debe dejar de mostrar la incidencia de factores domésticos
sobre la organizacion de la defensa: tal es el caso del fin de los regimenes dictatoriales y el inicio de los procesos de re-
democratizacion del Estado, que en el caso argentino derivd en la implementacion de diversas estrategias y acciones
por parte del poder politico dirigidas a lograr la plena subordinacion de las Fuerzas Armadas en un contexto de una
transicion peculiar, como bien lo ha caracterizado Ernesto Lopez (2007: 26), en tanto el primer gobierno de la nueva
democracia del Dr. Radl Alfonsin —1983-1989- no logré la “plena ocupacion de los espacios y recursos de poder
por parte de los civiles, que los ubicara en una sélida posicién de predominio y control con respecto a los militares”.

Partiendo de estas premisas, el presente articulo tiene entonces por objeto esbozar los elementos centrales de la
metodologia de planeamiento utilizada con relacion a la postura estratégica adoptada para el diseiio del instrumento
militar argentino. Para ello, en primer lugar, se establecerd la distincién analitica entre las denominadas Reformas
de Primera, Segunda y Tercera Generacion. Seguidamente se detallardn los lineamientos politico-estratégicos cen-
trales del Sistema de Defensa Nacional argentino que orientan el planeamiento, para luego caracterizar el modelo
de planeamiento empleado y el Ciclo de Planeamiento de la Defensa Nacional. Finalmente, introduciremos algunas
conclusiones.

1. Profesora y Licenciada en Geografia (UNC).

2. Doctor en Ciencia Politica (UNSAM), Maestro en Ciencias Sociales con mencién en relaciones Internacionales (FLACSO) y Licenciado en
Ciencia Politica (UBA). Investigador UBACYT en el Proyecto “Multilaterialismo e integracion en el espacio sudamericano: UNASUR y el Con-
sejo de Defensa Sudamericano de Defensa, desde la teorfa y la praxis (N° 20020120200153-Resolucion UBA N° 6932/13).

3. Magister en Defensa Nacional (EDENA) y Licenciada en Ciencia Politica (UBA). Docente e investigadora en la Escuela de Defensa Nacional
(EDENA).
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CONSIDERACIONES TEORICAS: REFORMAS DE PRIMERA, SEGUNDA Y TERCERA GENERACION.

La organizacién y disefio de la politica de defensa en la Republica Argentina, desde el retorno de la democracia en
1983, ha estado condicionada en gran medida por la evolucién de las relaciones civiles-militares.

Como sefiala Jorge Battaglino (2011: 242-243), a partir de la distincién analitica que el autor hace de los concep-
tos de politica de defensa y politica militar, los gobiernos pueden proyectar e implementar sus politicas en la materia
priorizando la “légica del control” —es decir, la politica militar—, o bien la “logica de la seguridad”, que representa el
“conjunto de acciones que adopta un Estado para garantizar su supervivencia frente a riesgos y amenazas percibidas”
Tales decisiones politicas pueden, consecuentemente, conllevar a la priorizacién de una agenda basada en la maxi-
mizacién de la logica del control civil o en la maximizacion de la légica de la seguridad; o bien, el desarrollo de una
politica basada en un equilibrio entre ambas ldgicas.

Conjuntamente con el desarrollo de tales logicas, segiin muestra el caso argentino, se ha avanzado en la imple-
mentacion de diversas reformas de “primera, segunda y tercera generacién” en materia de defensa.

Mientras que las “Reformas de Primera Generacion” buscan alcanzar el control civil de las Fuerzas Armadas,
las de “Segunda Generacion” buscan establecer el efectivo gobierno civil de la politica de defensa.* Por su parte, las
“Reformas de Tercera Generacion” implican, el disefio y establecimiento de un Instrumento Militar adecuado a las
condiciones socio-histdricas y estructurales de la comunidad que representa, asi como también de variables contex-
tuales tales como el estado de las relaciones exteriores y la coyuntura econdmica, tanto doméstica como internacio-
nal (Eissa, 2015).

Dicho esto, podemos aseverar que el gobierno de Alfonsin procuré la maximizacion del control civil (Battaglino:
2011), abocandose principalmente a la implementacion de las reformas de primera generacion. Posteriormente, tras
el logro de la subordinacion militar en 1990, y hasta el afio 2005, la dindmica de la maximizacién del control perdi6
impulso y se emprendieron algunas reformas asistematicamente®, aunque sin lograr una transformaciéon profunda
en ambos sentidos, en parte debido a un “contexto de clara desatencion del area de defensa por parte del poder po-
litico” (Ramos, 2014).%

A partir del afio 2005, la “revalorizacién de la agenda de la defensa nacional’, en palabras de Jorge Battaglino
(2011: 245), sumada a las distintas medidas destinadas al logro de la efectiva conduccién de la politica de defensa
(Gastaldi, 2014) dan cuenta que durante esos afios, y hasta el presente, se avanz6 decididamente hacia la implemen-
tacion de las reformas de segunda y tercera generacion pendientes. A tal efecto, se describira sucintamente en el
siguiente apartado las caracteristicas principales de los lineamientos politico-normativos sobre los que se asientan las

4. Para un mayor detalle sobre los conceptos de control civil y gobierno civil de la defensa se sugiere ver Battaglino (2010 y 2011) y Sain
(2010).

5. Por ejemplo, cabe destacar la supresién del servicio militar obligatorio, la Directiva Estratégica aprobada por el Decreto N° 1196/1996 y la
participacion creciente de las Fuerzas Armadas en las operaciones de paz de Naciones Unidas.

6. Es interesante mostrar cémo los estudios académicos sobre las cuestiones de defensa reflejaron la dindmica de la implementacién de
la politica de defensa y la politica militar. Ramos (2014: 8) sefiala respecto a este periodo particular de la historia argentina que “lo que se
puede observar en estos afios es una relativa pérdida de independencia del campo a favor del drea de relaciones internacionales; un redi-
reccionamiento de la agenda local a favor de una agenda definida de forma exdgena y un debilitamiento del area de defensa como politica
publica. Los tres procesos apuntaron en la misma direccion: la necesidad de disefiar una politica de defensa que a la vez que le otorgue
entidad al drea, no ponga en peligro la subordinacién de las Fuerzas Armadas”. En forma similar, Poczynok (2011: 25-26) apunta que “en
ocasiones, la labor intelectual se mantuvo anclada a la agenda politica de la defensa, circulando por carriles similares a los propuestos por
la cartera ministerial”, concluyendo que desde la restauracién de la democracia en 1983 “las agendas politica y académica de la defensa se
mantuvieron profundamente entrelazadas, coincidiendo en la caracterizacién respecto a la exigencia de consolidar el control civil de las
Fuerzas”, en tanto que “a partir de la segunda mitad de los 90, comenzaron a observarse los primeros distanciamientos, fundamentalmente
a causa de la postergacion indefinida de la reforma militar, y —con mayor intensidad—, por los intentos de incorporar a las “nuevas amena-
zas" a la agenda jurisdiccional. Estos desajustes condujeron, en el plano académico, a la revision de algunos de los “debates saldados” en
materia de control civil, orientando la mirada hacia la identificacion de vacancias en el &mbito de la conduccién politica. En la arena politica,
la dispersion se tradujo en ambigtiedades y contradicciones que, en los albores del siglo XXI, pretendieron revertir la separacion categoérica
entre seguridad interior y defensa externa”.
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reformas de tercera generacion; en particular aquella que es objeto de reflexion de este articulo y que cobra una gran
relevancia en tanto establece las bases para avanzar en un nuevo disefio de instrumento militar argentino: el Ciclo de
Planeamiento de la Defensa Nacional.

CONSIDERACIONES SOBRE LOS LINEAMIENTOS POLITICO-ESTRATEGICOS DEL SISTEMA DE
DEFENSA ARGENTINO

A partir de 1985, diversos actores politicos y sociales, radicales, peronistas e independientes comenzaron a trabajar
en un proyecto de ley de defensa. Como telén de fondo de dicha iniciativa sumamente necesaria para la endeble
democracia argentina, se encontraba la urgencia de propiciar una institucionalizacién fuerte en la materia, que signi-
ficara cerrar cualquier puerta a una nueva intervencion militar. Argentina se constituia en un ejemplo de transicién
al que Guillermo O’Donnell (1988) caracterizd como “por colapso’, y como tal, corria un gran riesgo de regresion al
autoritarismo. Dicha regresion podia ocurrir “mediante una ‘muerte rapida’ por la via de un golpe militar clasico’, o
bien podia “ocurrir por la ‘muerte lenta” de una disminucién progresiva de los espacios existentes para el ejercicio del
poder civil y la vigencia de los clsicos derechos y garantias del constitucionalismo liberal” (O 'Donnell, 1989: 21).8

También se consideraba necesario propiciar un cambio doctrinario que extirpara del sector castrense la Doc-
trina de Seguridad Nacional, sobre cuya base se habia justificado la intervenciéon militar en asuntos de seguridad
interior y la ejecucion de una brutal represion que condujo a masivas violaciones de los derechos humanos.

Tal proyecto de ley debia entonces consensuar una definicién de defensa nacional que sentara las bases para la
construccion de una politica de defensa auténoma. Independientemente de las motivaciones de los actores involu-
crados®, la convergencia de sus intereses y sistemas de creencias permitieron alcanzar en 1988 lo que Marcelo Sain
(2000) ha denominado el “consenso basico”.

La fortaleza de esa problematizacion de la defensa nacional permitié que el consenso bésico cristalizara en tres
leyes esenciales a lo largo de tres gobiernos y de trece afios. Nos referimos asi a la Ley N° 23.554 de Defensa Nacional,
aprobada en el afio 1988; la Ley N° 24.059 de Seguridad Interior, de 1992; y la Ley N° 25.520 de Inteligencia Nacional,
sancionada en el 2001.

Estas normas conforman asi un constructo sistémico —en tanto que para su comprension deberian ser leidas
de manera conjunta-, articulado alrededor de tres principios basicos que consideramos como liminares. Dichos
principios son'®:

a. La supresion de las hipdtesis de conflicto con los paises vecinos que requieran la utilizacion de las Fuerzas

Armadas;
b. La separacion organica y funcional entre defensa nacional y seguridad interior; y
c. El gobierno civil de la politica de defensa.

Dicho consenso basico, que como dijimos se materializ6 en las leyes citadas ut supra, fue fortaleciéndose durante
los gobiernos de Néstor Kirchner (2003-2007) y Cristina Fernandez de Kirchner (2007-2011), quienes aprobaron

7. Si bien tomamos la implementacién del Ciclo de Planeamiento como una Reforma de Tercera Generacion, pues su razén de ser es esta-
blecer los procedimientos institucionales mediante los cuales se realiza el disefio de fuerzas y las capacidades del Instrumento Militar de la
Defensa Nacional, también puede ser leida como una Reforma de Segunda Generacidn, en tanto otorga al Ministerio de Defensa la direccién
y supervisiéon del planeamiento estratégico militar que realiza bajo su responsabilidad el Estado Mayor Conjunto de las Fuerzas Armadas.

8.Véase también Ernesto Lépez (2007: 26). El autor sostiene que “en ausencia de acuerdos que amarraran compromisos, las transiciones
por colapso se presentaban como las mas afectables en términos de estabilizacion y las que corrian mas riesgos de reversion”.

9. Ver Eissa (2012). Una buena descripcién de cémo se alcanzé el acuerdo es expuesta por Druetta (1989).

10. Para un mayor detalle de estos principios, se sugiere ver Eissa, S.y Gastaldi, S (2014).
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diversas normas de distinta jerarquia juridica que hicieron operativas las leyes ya sancionadas y que completaron el
entramado juridico de la defensa nacional. En este marco, se consolid6 una arquitectura institucional que posibilitd,
entre otras cosas, la efectiva conduccion politica de las Fuerzas Armadas. Por lo tanto, puede sostenerse que la actual
orientacion de la politica de defensa argentina se ha construido a partir de esos pilares y, en este proceso, cada go-
bierno ha agregado un elemento mas en su consolidacién, lo cual da cuenta del amplio arraigo del “consenso bésico”

De esta manera, en primer lugar, se define a la Defensa Nacional como “la integracién y accién coordinada de
todas las fuerzas de la nacion para la solucion de aquellos conflictos que requieran el empleo de las Fuerzas Armadas,
en forma disuasiva o efectiva, para enfrentar las agresiones de origen externo”!* Al respecto, el Decreto N° 727/06
de reglamentacion de la Ley de Defensa Nacional precisa que “las Fuerzas Armadas, instrumento militar de la de-
fensa nacional, seran empleadas ante agresiones de origen externo perpetradas por fuerzas armadas pertenecientes
a otro/s Estado/s”. Asimismo, agrega que “se entendera como agresion de origen externo el uso de la fuerza armada
por un Estado contra la soberania, la integridad territorial o la independencia politica de nuestro pais, o en cualquier
otra forma que sea incompatible con la Carta de las Naciones Unidas”!2

En segundo lugar, la Ley de Defensa Nacional sostiene que “se debera tener permanentemente en cuenta la
diferencia fundamental que separa a la Defensa Nacional de la Seguridad Interior”*® Al respecto, el decreto regla-
mentario agrega que:

El Sistema de Defensa Nacional no podra contemplar en su formulaciéon doctrinaria, en la planificacion
y adiestramiento, en la prevision de las adquisiciones de equipos y/o medios, como asi tampoco en las
actividades relativas a la produccioén de inteligencia, hipdtesis, supuestos y/o situaciones pertenecientes
al ambito de la seguridad interior, conforme la misma aparece delimitada en la Ley N° 24.059 de Segu-

ridad Interior.}4

Esta misma norma sostiene en sus considerandos que:

el sistema de defensa debe orientarse estructural y organizativamente hacia la conjuracién de situacio-
nes de agresion externa perpetradas por fuerzas armadas de otro Estado, en un todo de acuerdo con
lo dispuesto por la Resoluciéon 3314 (1974) de la ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS
(ONU), dejando fuera de la 6rbita del mismo, ya sea en sus aspectos doctrinario, de planeamiento y
adiestramiento, asi como también de produccién de inteligencia, toda cuestién que haga y/o refiera a
la seguridad interior. Por tal motivo, deben rechazarse enfaticamente todas aquellas concepciones que
procuran extender y/o ampliar la utilizacion del instrumento militar hacia funciones totalmente ajenas
a la defensa, usualmente conocidas bajo la denominacién nuevas amenazas, responsabilidad de otras
agencias del Estado organizadas y preparadas a tal efecto; toda vez que la intervencién regular sobre
tales actividades supondria poner en severa e inexorable crisis la doctrina, la organizacion y el funcio-
namiento de una herramienta funcionalmente preparada para asumir otras responsabilidades distintas
de las tipicamente policiales.’

11. Articulo 2° Ley N° 23.554.

12. Articulo 1° Decreto N° 727/2006.
13. Articulo 4° Ley N° 23.554.

14. Articulo 3° Decreto N° 727/2006.
15. Decreto N° 727/2006.
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En tercer lugar, la Ley N° 24.948, que sanciono las “bases politicas, organicas y funcionales fundamentales para
la reestructuracion de las Fuerzas Armadas’, considera los siguientes supuestos de empleo del Instrumento Militar
argentino:

* Operaciones Convencionales en defensa de los intereses vitales de la Nacion;

* Operaciones en el marco de las Naciones Unidas;

* Operaciones en apoyo de la seguridad interior, encuadradas en la ley N° 24.059;
* Operaciones en apoyo a la comunidad nacional o de paises amigos.1®

Al respecto, la Directiva sobre Organizaciéon y Funcionamiento de las Fuerzas Armadas precisa que “la mision prin-
cipal de las Fuerzas Armadas, Instrumento Militar de la Defensa Nacional, es la de conjurar y repeler toda agresién
externa militar estatal, a fin de garantizar y salvaguardar de modo permanente los intereses vitales de la Nacion”. Mas
adelante, agrega que deberan considerarse como misiones subsidiarias del instrumento militar la:

® Participacion de las Fuerzas Armadas en el marco de las operaciones multilaterales de Naciones Unidas;

® Participacion de las Fuerzas Armadas en operaciones de seguridad interior prevista por la Ley de Seguridad
Interior N° 24.059;

* Participacion de las Fuerzas Armadas en operaciones de apoyo a la comunidad nacional o de paises amigos; y

* Participacion de las Fuerzas Armadas en la construccion de un Sistema de Defensa Subregional”!

Es relevante resefiar in extenso los Titulos V'y VI de la Ley de Seguridad Interior N° 24.059, citada por la Direc-
tiva sobre Organizacion y Funcionamiento de las Fuerzas Armadas.!® En el articulo 27 se establece que el Ministerio
de Defensa dispondra, a requerimiento del Comité de Crisis, que “las Fuerzas Armadas apoyen las operaciones
de seguridad interior mediante la afectacion (...) de sus servicios de arsenales, intendencia, sanidad, veterinaria,
construcciones y transporte, asi como de elementos de ingenieros y comunicaciones, para lo cual se contard en
forma permanente con un representante del Estado Mayor Conjunto en el Centro de Planeamiento y Control de
la Subsecretaria de Seguridad Interior” Observemos asi como el legislador ha querido dejar escrito expresamente
cudles “servicios de las Fuerzas Armadas” podran ser usados en operaciones de seguridad interior, excluyendo a las
unidades de combate de las tres fuerzas.

Los articulos 28, 29 y 30 se refieren a los potenciales atentados a las unidades militares en tiempos de paz. En
ellos se establece que un atentado a una jurisdiccion militar es una cuestion de seguridad interior, aclarando que es
obligacion primaria de las Fuerzas Armadas preservar dicha jurisdiccion y “el restablecimiento del orden dentro de
la aludida jurisdiccién’, de conformidad a la legislacion vigente.1®

El Titulo VI se refiere especificamente “al empleo subsidiario de elementos de combate de las Fuerzas Armadas
en operaciones de seguridad interior”. El articulo 31 establece que, sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 27, “las
Fuerzas Armadas seran empleadas en el restablecimiento de la seguridad interior dentro del territorio nacional, en
aquellos casos excepcionales en que el sistema de seguridad interior descrito en esta ley resulte insuficiente a criterio
del Presidente de la Nacién para el cumplimiento de los objetivos establecidos en el articulo 2°”. Para que el Presi-
dente haga uso de las atribuciones que le otorga la Constitucién Nacional en el articulo 86 inciso 17, debera declarar
previamente el estado de sitio.

16. Articulo 6° Ley N° 24.948.

17. Decreto N° 1691/2006.

18. Ver también esta Directiva (Decreto N° 1691/2006).
19. Ver Resolucion MD N°1020/2009.
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Ellegislador también quiso dejar establecido, en el articulo 32, que el empleo de las Fuerzas Armadas se ajustaria
a las siguientes pautas:

a. La conduccion de las Fuerzas Armadas, de seguridad y policiales nacionales y provinciales queda a cargo del
Presidente de la Nacion asesorado por los comités de crisis de esta ley y la N° 23.554;

b. Se designara un comandante operacional de las Fuerzas Armadas y se subordinaran al mismo todas las demas
fuerzas de seguridad y policiales exclusivamente en el &mbito territorial definido para dicho comando;

c. Tratandose la referida en el presente articulo de una forma excepcional de empleo, que sera desarrollada uni-
camente en situaciones de extrema gravedad, la misma no incidira en la doctrina, organizacion, equipamiento
y capacitacion de las fuerzas armadas, las que mantendran las caracteristicas derivadas de la aplicacion de la
ley 23.554.

En cuarto lugar, nuestro pais adopta una estrategia disuasiva y de la legitima defensa, de acuerdo al articulo 51 de la
Carta de las Naciones Unidas.2® Al respecto, la Directiva de Politica de Defensa Nacional (DPDN) sostiene que la
politica de defensa:

se encuentra fundada en el inequivoco respecto y promocion de la democracia, los derechos humanos,
la autodeterminacion de los pueblos, la vocacion por la paz y la justicia, el apego al derecho interna-
cional y al sistema multilateral como instrumentos centrales para regular las relaciones nacionales y
resolver las controversias entre los Estados y también en la firme conviccion de la importancia irrem-
plazable que posee la cooperacion interestatal como medio de construccién y consolidacion de la paz y
la seguridad internacional.?!

Asimismo, la DPDN rechaza “los procedimientos de caracter unilateral, las practicas intervencionistas y toda con-
ducta internacional que no se ajustara a los criterios que en materia de paz y seguridad establece la Carta de Naciones
Unidas”

En virtud de lo expuesto, nuestro pais adopta un posicionamiento y actitud estratégica defensiva, basada en el
concepto de legitima defensa, como “criterio esencial y ordenador sobre la cual se estructura todo el sistema de defen-
sa del Estado argentino’?2 Ademds, nuestro pais concibe a su politica de defensa en una doble dimension: auténoma
y cooperativa. Esto es, “la propia politica de defensa de la Nacion, su disefio de fuerzas y sus capacidades no ofensivas
hacia terceros Estados, se vincula y complementa segtin la concepcion y el posicionamiento estratégico argentino con
la dimension y los compromisos multilaterales, tanto de nivel subregional, cuanto regional y también global"23

En quinto lugar, el Instrumento Militar argentino debe estructurarse doctrinaria, organica y funcionalmente
sobre la base de su mision principal, “cual es la de conjurar y repeler toda agresion externa perpetrada por Fuerzas
Armadas de otro Estado”. Por lo tanto, “la mision principal de las Fuerzas Armadas debe ser (...) el principal crite-
rio ordenador de todo su disefio de fuerza, en tanto que toda mision subsidiaria del instrumento militar no debera
afectar las capacidades requeridas para el cumplimiento de aquella mision primaria y esencial”. Sélo los casos de
operaciones multilaterales en el marco de Naciones Unidas y de construccion de un Sistema de Defensa Subregional,
deberdn contemplarse en el disefio tanto de los estindares minimos que requieren las operaciones multilaterales

20. Articulo 2° Ley N° 24.948.

21. Decreto N° 1714/2009 Directiva de Politica de Defensa Nacional. Cabe destacar que es la primera directiva emitida en democracia. La
segunda Directiva de Politica de Defensa Nacional, aprobada por el Decreto N° 2645/2014, mantiene los principios estratégicos consagra-
dos en la DPDN 2009.

22. Decreto N°1714/2009.
23. Decreto N°1714/2009.
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como de los niveles de interoperabilidad y complementariedad efectiva mantenidos los paises de la subregion.?# Asi-
mismo, cabe destacar que el disefio de fuerzas se realizara en funcién del método de planeamiento por capacidades
en reemplazo del modelo basado en hipétesis de conflicto.25

Por otro lado, la DPDN agrega que:

Este modelo de defensa argentino, enteramente previsible en términos de concepcion estratégica y ca-
balmente “defensivo” en términos de su disefio de fuerzas y de la disposicion de sus capacidades, asume
ala Defensa Nacional segtn el esquema clasico y en coherencia con el ordenamiento normativo vigente,
segun el cual, el Sistema de Defensa debe conjurar y repeler mediante el empleo de las Fuerzas Arma-
das, instrumento militar de la Defensa Nacional, toda agresion externa militar, a fin de garantizar y
salvaguardar de modo permanente la soberania, independencia y autodeterminacién de la Nacidn, su
integridad territorial y la vida y libertad de sus habitantes.?®

Finalmente, y en sexto lugar, se considera que el Instrumento Militar sélo resultara apto:

si selo concibe, planifica y ejecuta como instrumento integrado, razén por la cual la accion militar deberd
entenderse necesaria e ineludiblemente como accién integrada, esto es, como accién conjunta, incluso
en aquellos casos en los que por el ambito en que ésta se desarrolle y/o por las caracteristicas propias de
la operacion en cuestion, la misma deba ser ejecutada por una fuerza especifica en forma exclusiva.?’

Se entiende a la accion conjunta como “el empleo coherente, coordinado y sistematico de todos los medios y recursos
con que cuenta cada fuerza armada en forma especifica’?® Esta concepcion se integra con la disposiciéon que esta-
blece que “el Comando Operacional sera la instancia responsable de la ejecucion del adiestramiento conjunto, del
control de las ejercitaciones conjuntas, de la elaboracion del planeamiento estratégico operacional y de su correspon-
diente ejecucion y de las operaciones militares” y que el Ejército, la Armada y la Fuerza Aérea solo alistan, adiestran
y sostienen los medios puestos a su disposicion.?® En este sentido, el Decreto reglamentario de la Ley de Defensa
Nacional establece también que el Estado Mayor Conjunto de las Fuerzas Armadas “tendra el control funcional sobre
las Fuerzas Armadas, con autoridad para impartir érdenes, pudiendo disponer de tales medios” Para ello, “manten-
dra relacion funcional con los Jefes de los Estados Mayores Generales de las Fuerzas Armadas, quienes lo asesoraran

en el planeamiento militar conjunto”3°

CONSIDERACIONES SOBRE EL PLANEAMIENTO BASADO EN CAPACIDADES

En sintonia con las decisiones adoptadas en materia de politica exterior con los paises de la region y con los linea-
mientos de la politica de defensa, que establecieron su postura estratégica, cabe destacar que el disefio de las Fuerzas
Armadas se realiza a través del método de planeamiento por capacidades en reemplazo del modelo basado en hipé-
tesis de conflicto, tal como ha sido plasmado en el Decreto N° 1.691/2006.

24. Decreto N°1691/2006.

25. Decreto N°1691/2006.

26. Decreto N°1714/2009.

27. Decreto N° 1691/2006.

28. Decreto N°1691/2006.

29. Decreto N°1691/2006. Ver también el Decreto N° 727/2006.
30. Articulo 19 del Decreto N° 727/2006.
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El empleo de este método se generalizé hacia fines de la Guerra Fria (1947-1991)3!, como uno mds entre muchas
tendencias en el planeamiento, que trataron de innovar los sistemas para adaptarlos a “los nuevos tiempos” (Arteaga
Martin et al, 2007: 192-193).32 En tal sentido, se puede asegurar que la finalizacion del conflicto este-oeste marcé
un punto de inflexion en los procedimientos tradicionales de planeamiento de la defensa. En palabras de Arteaga
Martin y Fojon Lagoa (2007: 27), “el alejamiento de una confrontacion global, incluida la escalada nuclear, no se ha
traducido en una simplificacién del planeamiento. Por el contrario, las circunstancias del uso de la fuerza se han
complicado extraordinariamente por la incertidumbre del contexto estratégico”.

De este modo, durante la Guerra Fria, la base del planeamiento consistia en la evaluacion de las amenazas mi-
litares externas y se traducia en un calculo de balance de fuerzas (Arteaga Martin et al, 2007). Contrariamente, en
el actual escenario de incertidumbre, los planificadores de la defensa en lugar de sefialar “quién”, han priorizado la
identificacion del “como’, es decir, reconocer modos genéricos de agresion y establecer las capacidades necesarias
para enfrentar tales tipos de amenazas.

Debe destacarse que la obtencion de capacidades no es sindnimo de obtencion de medios militares —por ejem-
plo, equipamiento y armas— dado que por capacidad se entiende la aptitud para lograr un efecto, es decir, “se trata
de desarrollar determinadas aptitudes militares genéricas como la movilidad, la proteccidn, la logistica integrada, el
mando y control y otras que se consideren necesarias para hacer frente a los retos operacionales del futuro” (Arteaga
Martin y Fojon Lagoa, 2007: 204)”. Asi, las capacidades no se disefian pensando en un agresor concreto, sino en las
aptitudes necesarias para combatir en el espectro mas amplio posible de las operaciones militares. Este planeamiento
evita que “los medios acaben determinando los fines” y que se perpetten sistemas de armas y organizaciones que en
algin momento se consideraron necesarios (Arteaga Martin et al, 2007: 204, 209). Asimismo, mientras en el planea-
miento tradicional se adecuaban las fuerzas a amenazas predeterminadas, a través de esta metodologia se disenan
capacidades que permitan reaccionar frente a agresores militares que puedan surgir imprevistamente. En efecto,
segn Antonio Torres (2009: 58 y 63), el disefio del Instrumento Militar resultante es “mucho mas dinamico, flexible
e integral que el anterior (hipdtesis de conflicto)”

Como senalan Arteaga Martin y Fojon Lagoa,

en el planeamiento tradicional se fijaban de antemano los agresores potenciales y se conocia su forma de
combeatir, por lo que el objetivo de los planeamientos se reducia a compensar sus estructuras y capaci-
dades de fuerzas (military balance). En el planeamiento bajo incertidumbre basado en las capacidades,
donde los intereses vitales no peligran ni existe una amenaza predeterminada, el planeamiento se centra
en la seleccién de escenarios (concepto estratégico) y en la definicion de las capacidades operacionales
necesarias para hacer frente a la amenaza que surja (2007: 204).

En este modelo, la seleccion de escenarios no se asemeja a la definicién de futuros alternativos, sino que brinda un
marco para contextualizar el establecimiento de los objetivos de capacidad de manera realista.

31. El planeamiento basado en capacidades fue originariamente empleado en forma aislada para el planeamiento nuclear durante los afios
60, e incluso durante los afios 70 para el posicionamiento de equipo militar estadounidense en el Golfo Pérsico. No obstante, se generalizé a
partir del 2001 tras la aplicacién de esta metodologia en el planeamiento de la defensa estadounidense de la mano del Secretario de Defensa
Donald Rumsfeld, aunque su primera mencién data de la Revision Cuadrienal de la Defensa de 1997 (Arteaga Martin y Fojén Lagoa, 2007).
Este planeamiento pasé a reemplazar el modelo que habfa introducido el ex Secretario de Defensa Robert McNamara, basado en amenazas,
y que se aplicé por al menos 40 afios.

32. Considerando el contexto estratégico, las diferentes metodologias de planeamiento de fuerzas pueden dividirse en dos categorias ba-
sicas: a) Planeamiento bajo certidumbre, que recoge el método de planeamiento basado en amenazas o por hipétesis de conflicto; b) Pla-
neamiento bajo incertidumbre, categoria dentro de la cual podemos encontrar diversos métodos, tales como el basado en capacidades; el
basado en escenarios; el método basado en efectos y; el método denominado enfoque global.
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Como puede observarse, el método de planeamiento por capacidades resulta idoneo para aquellos Estados cuya
situacién estratégica no observa una situacion de conflicto bélico inminente ni en el mediano o largo plazo, o una
potencial agresion, siendo adecuado para los paises que se encuentran en una zona de paz. Por ello, el proceso de pla-
neamiento por capacidades se inicia identificando escenarios donde se puede emplear al instrumento militar, los que
pueden tomar la forma de “escenarios estratégicos” o “operativos’, que sirven para establecer las funciones que deben
realizar las fuerzas armadas a mediano y largo plazo. Es decir, los escenarios deben reflejar el tipo de mision que el
Nivel Estratégico Nacional establece para el empenamiento del instrumento militar. Por tal motivo, Davis (2002)
sugiere desarrollar junto a la elaboracién de escenarios, un analisis de misiones, lo cual brinda mayor precisién para
la definicién de las capacidades a desarrollar.

El planeamiento por capacidades es, en muchos casos, complementado con una fase de planeamiento de recur-
sos que se realiza finalizada la etapa de planeamiento de las capacidades —deseables—. En funcién del horizonte pre-
supuestario —que siempre es restrictivo—, se definen las capacidades materiales a retener, modernizar o incorporar: el
Instrumento Militar posible. Luego, se establecen las capacidades atendiendo a sus componentes funcionales (como
comando y control, movilidad estratégica, logistica) y operacionales (estructura de fuerza, por ejemplo, fuerza de
despliegue rapido).

Este método de planeamiento fue plasmado en el caso argentino a través del Decreto N° 1729/2007 que aprobd
el “Ciclo de Planeamiento de la Defensa Nacional”. Dicho proceso se inicia con el dictado de la Directiva de Politica
de Defensa Nacional (DPDN), suscripta por la Presidenta de la Nacion, a propuesta del Ministerio de Defensa, y
concluye con la elaboracion, también por parte del Nivel Estratégico Nacional, del Plan de Capacidades Militares
(PLANCAMIL), documento que determina el modelo de evoluciéon del Instrumento Militar, posible y necesario,
para el mediano plazo.

La Directiva de Politica de Defensa Nacional, que fue aprobada por la Presidenta Cristina Fernandez de
Kirchner a través del Decreto N° 1.714/2009, puso en marcha el Primer Ciclo de Planeamiento de la Defensa
Nacional en el afio 2009. Este precisa cuestiones centrales relativas al posicionamiento y la actitud estratégica que
adopta la Republica Argentina en materia de defensa, definiendo las misiones, los criterios de empleo, la estruc-
tura organizacional y las capacidades y equipamiento de las fuerzas armadas. Este documento, que inicia el Ciclo
de Planeamiento de la Defensa Nacional, permite dar racionalidad a todo el proceso, en tanto los lineamientos,
orientaciones y directrices de Nivel Estratégico Nacional para el empleo del instrumento militar alli planteadas
deben guiar, articular, encuadrar y definir el disenio de las capacidades de las fuerzas armadas, es decir el Planea-
miento Estratégico Militar, bajo la responsabilidad del Estado Mayor Conjunto de las Fuerzas Armadas. De tal
modo se asegura que sean los “fines” los que determinen los “medios”, y no inversamente. Asi las capacidades del
Instrumento Militar resultantes de este proceso de planeamiento y sus factores componentes (recursos huma-
nos, infraestructura, logistica, material, informacién, adiestramiento, organizacion y doctrina) deben responder
a tales criterios. De lo contrario, las capacidades resultantes serdn insuficientes para cumplir el efecto deseado,
perdiendo toda racionalidad el proceso.

Respecto al posicionamiento y la actitud estratégica, esta directiva de politica afirma claramente, desde el maxi-
mo nivel estratégico de conduccion, que se encuadran bajo “el concepto de legitima defensa” establecido en el articulo
51 de la Carta de Naciones Unidas, sosteniendo un “modelo de defensa de caracter defensivo de rechazo y oposicion
a politicas, actitudes y capacidades ofensivas de proyeccion de poder hacia terceros Estados’, ademas de vincularse
cooperativamente en los marcos subregional, regional y global. En tal sentido, el planeamiento de la defensa nacional
se dirige al desarrollo de capacidades militares que, en virtud de este posicionamiento estratégico, permitan

afianzar la contribucion nacional con el sistema de seguridad colectiva a través del alcance y del man-
tenimiento de estandares minimos requeridos para la interaccion militar multilateral, como asimismo
necesarias para avanzar en los niveles de interoperabilidad subregional y para progresar también en
términos de cooperacién y complementariedad militar efectiva con los paises de la subregion en pro-
positos de interés mutuo (por ejemplo, en materia de coparticipacion del control de espacios limitrofes
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comunes, en complementacion de capacidades en casos de operaciones de paz o en los de actividades
antarticas) en el marco de la eventual construccion del pretendido sistema de defensa subregional.33

Un elemento esencial de un posicionamiento y actitud estratégica defensiva es el despliegue. Desde la perspectiva
de la defensa, es prioridad el control efectivo de los espacios terrestres, maritimos y aeroespaciales de la Nacion, con
énfasis enlainfraestructuray en los objetivos de valor estratégico y en las areas de frontera (en las que se pretende avan-
zar hacia mayores niveles de cooperacion con las naciones vecinas) y, por otra parte, la generacion de organizaciones
poli-funcionales con aptitud para operar en toda la variedad de los ambientes geogréficos registrados en el pais.34 El
despliegue, entonces, debe asegurar la capacidad de las fuerzas armadas de operar en el territorio nacional en el mar-
co de las misiones y funciones asignadas, pero, a la vez, debe procurar una configuracion acorde al posicionamiento
estratégico; esto es, exhibir hacia el exterior un posicionamiento estrictamente defensivo.

Una vez aprobada la Directiva de Politica de Defensa Nacional, el Ciclo de Planeamiento contintia con la apro-
bacién por parte del Ministerio de Defensa, de la Directiva para la Elaboracién del Planeamiento Estratégico Militar
(DEPEM), elaborada por el Estado Mayor Conjunto de las Fuerzas Armadas. A partir de esta instancia, se inicia el
planeamiento estratégico militar propiamente dicho, el cual se materializa a través de los siguientes documentos:

Nombre del Documento Responsable de la Elaboracion

Apreciacion y Resolucion Estratégica Militar Estado Mayor Conjunto de las Fuerzas Armadas
Directiva Estratégica Militar Estado Mayor Conjunto de las Fuerzas Armadas
Planes Militares de Corto, Mediano y Largo Plazo Estado Mayor Conjunto de las Fuerzas Armadas
Proyecto de Capacidades Militares Estado Mayor Conjunto de las Fuerzas Armadas
Plan/es Estratégico/s Operacional/es Comando/s Operacional/es

Planes de Apoyo Ejército Argentino, Armada Argentina

y Fuerza Aérea Argentina

Es posible senalar que la decision de haber cambiado el método de planeamiento por hipédtesis de conflicto a
un planeamiento basado en capacidades supone un desafio y un salto cualitativo, pero también implica un peligro.

La metodologia anterior era relativamente sencilla, en tanto que el poder politico habia definido cudles eran los
“enemigos”; a partir de lo cual se disefiaba el Instrumento Militar para hacerles frente. En forma simplificada, el co-
nocer cuantos barcos, tanques y aviones (y las caracteristicas de éstos, claro estd) que el oponente disponia permitia
organizar y establecer cudles medios debian tener las propias fuerzas armadas, por lo cual era muy probable, en aque-
llos paises que recurrian a este modelo de planeamiento, impulsar carreras armamentistas. El nuevo método, con-
trariamente, parte de la apreciacion de un escenario en el que la Republica Argentina no tiene hipétesis de conflicto
que requieran el empleo del Instrumento Militar, por lo que no se puede identificar anticipadamente un enemigo
(situacién que se refuerza en el marco de la zona de paz sudamericana).. De esta manera, el nuevo método de pla-
neamiento pone el acento en el “cdmo” y el “qué”, y no en el “quién” Es decir, se busca establecer que efectos militares
debe ser capaz de producir el Instrumento Militar para cumplir con su misidn principal y como debe producirlos.

Ahora bien, si el planeamiento de capacidades parte de la premisa de la incertidumbre, se corre el peligro de
disefiar un instrumento militar para todo “tipo” de escenarios genéricos. En el caso argentino, el peligro seria disefiar
un Instrumento Militar para TODO tipo de Amenaza Estatal Militar Externa (AEME). La pregunta que entonces
surge es stienen el mismo grado de probabilidad de ocurrencia para Argentina un ataque termonuclear que un

33. Decreto N° 1.691/2006, Directiva sobre Organizacién y Funcionamiento de las Fuerzas Armadas.
34. |bidem.
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ataque de un pais chico? Otorgarle la misma probabilidad de ocurrencia implicaria disefiar un Instrumento Militar
que posea TODAS las capacidades necesarias —aunque sea en su minima expresion— para hacer frente a TODAS
esas AEME. En otras palabras, implicaria disefiar un Sistema de Defensa Nacional que seria imposible de costear.
Justamente, el propdsito fundamental de esta metodologia de planeamiento es “invertir los recursos escasos en las
capacidades militares que mayor ventaja comparativa proporcionen” (Arteaga Martin y Fojon Lagoa, 2007: 197). Por
tal razdn, esta metodologia debe combinar la incertidumbre estratégica con la realidad presupuestaria.

En consecuencia, resulta relevante introducir como variable el grado de probabilidad de ocurrencia de determi-
nado tipo de AEME. Al hacer esto se estd aceptando un riesgo: éste puede ser definido como la probabilidad de que
una agresion provoque dafos significativos sobre los objetivos de valor estratégicos de la nacion. Este riesgo puede
ser, analiticamente, dividido en tres componentes:

* Riesgo politico: se relaciona con la postura estratégica que los decisores politicos han adoptado. Esta es una
definicién politica y, en el caso argentino, la apreciacion del escenario regional desde la década del "80 es la
progresiva disminucion de la probabilidad de ocurrencia de un conflicto interestatal. En tal sentido, nuestro
pais renunci6 unilateralmente a tener hipétesis de conflicto —no confundir con el método de planeamiento-
con los paises de la regidn, lo cual fue reforzado con acciones de politica exterior tales como el MERCOSUR,
el Tratado de Limites de 1985, el Tratado de Demarcacion de 1998, entre otras medidas.

Riesgo de disefio estratégico: es inherente a todo método de planeamiento bajo incertidumbre, en tanto se
desconoce cual de las formas genéricas de agresion —a partir de las cuales se planifica- es la que podria mate-

rializarse como agresion estatal militar externa. Este riesgo sélo podra ser determinado con la aparicion del
conflicto concreto, el cual podra despejar la incertidumbre respecto de la suficiencia de la cantidad de cada
capacidad. A los efectos de planeamiento se construyen analiticamente tipos ideales de AEME y se planifica
en funcion de aquellas que tienen mayor probabilidad de ocurrencia. En este sentido, se evita que el disefio del
Instrumento Militar devenga en un sobredimensionamiento del mismo.

Riesgo de desarrollo: el proceso de adquisicion de capacidades, a partir de un minimo sistémico, conlleva
necesariamente un riesgo, el cual ird disminuyendo en la medida que el proceso de transformacioén y de incor-
poracion de las capacidades necesarias del Instrumento Militar para el mediano y largo plazo se vaya comple-
tando a lo largo del tiempo.

En funcién de lo expuesto, el concepto de riesgo esta sujeto al calculo probabilistico. Por tal motivo, dicho concepto
requiere para su adecuada evaluacién de un conocimiento exhaustivo de una variada gama de factores, que en el
ambiente incierto propio de la estrategia militar no siempre esta disponible. Por otro lado, los dos primeros tipos
de riesgos pueden ser considerados como constantes en el mediano plazo a partir de la apreciacién del escenario
que se haya realizado. Mientras que el tercer tipo de riesgo es variable y tiende a disminuir en la medida en que las
previsiones del planeamiento sean implementadas. Si se producen desvios en la implementacién por un aumento o
disminucion de los recursos aplicados al disefio del Instrumento Militar, el riesgo de disefio disminuira o aumentara
respectivamente.

Por dltimo, el planeamiento de la defensa nacional culmina —como se sefiald- con un Plan de Capacidades
Militares (PLANCAMIL), elaborado también por el Nivel Estratégico Nacional, es decir, el poder politico, que ma-
terializa el Instrumento Militar necesario y posible porque es el que permite cumplir con la misién principal con un
horizonte de recursos politicamente aceptable.

Finalmente, esta metodologia de planeamiento se entronca, como se dijo con la politica exterior, permitiendo
eliminar los dilemas de seguridad entre los paises de la misma regidn, desactivando asi también el desarrollo de
carreras armamentistas.
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A MODO DE CONCLUSION

La Ley de Defensa Nacional N° 23.554 prevé en su articulo 8 que el Sistema de Defensa Nacional determinara las hi-
potesis de conflicto, reteniendo algunas de ellas como hipdtesis de guerra (incisos a y b), y las hipétesis de confluen-
cia. Como se ha sefialado, uno de los principios liminares del consenso basico fue la supresion de las hipédtesis de
conflicto que requieran el empleo del Instrumento Militar. De esta manera, desde mediados de la década de los "80,
el proceso de integracion ha avanzado, independientemente de los gobiernos, culminando con el establecimiento
de la Union de Naciones Suramericanas e inéditamente, si tenemos en cuenta los anteriores intentos de integracién
regional, la constituciéon del Consejo de Defensa Suramericano. Dicho en términos de la Ley de Defensa y del pla-
neamiento de defensa, se han establecido hipédtesis de confluencia con los paises de la region y se ha afirmado en la
clausula transitoria primera de la Constitucion Nacional, que las Islas Malvinas, Georgias y Sandwich del Sur seran
recuperadas a través de medios diplomaticos.

En consecuencia, el método de planeamiento por hipdtesis de conflicto se torna obsoleto para disefar el Instru-
mento Militar. De esta manera, el Decreto N° 1.691/2006 previé recurrir a un método de planeamiento bajo incerti-
dumbre, denominado “planeamiento por capacidades militares”

Este planeamiento se puso en marcha en nuestro pais a partir del dictado de la Directiva de Politica de Defensa
2009, aprobada por el Decreto N° 1714/2009, y concluyd, su primer ciclo, con la aprobacion del PLANCAMIL 2011.

Este método de planeamiento podria resultar impracticable: dado que se planea bajo incertidumbre, si el Instru-
mento Militar debiera resultar apto para conjurar y repeler TODO tipo de AEME, incluso aquellas cuya probabilidad
de materializacion resulta altamente improbable, tal disefio de fuerzas derivaria en un sobredimensionamiento que,
dado el horizonte presupuestario, seria imposible de alcanzar. Por ello, concluimos en la importancia y necesidad
de incluir en la fase del subordinado Planeamiento Estratégico Militar, elaborado por el Estado Mayor Conjunto de las
Fuerzas Armadas, el factor probabilistico; es decir, que dicho nivel de planeamiento, en funcion de la vision estraté-
gica mundial y regional plasmada en la DPDN y de acuerdo a la postura y actitud estratégica defensiva, establezca
cudles son las AEME mas probables a las que pudiera llegar a enfrentar nuestro pais y definir las caracteristicas de
las mismas.

Esto sin duda supone un riesgo adicional al riesgo emergente de la apreciacion politica, pero caso contrario, el
Sistema de Defensa Nacional se encontraria diseflando un Instrumento Militar frente a AEME que posean sistemas
de armas QBN, lo cual resulta improbable que ocurra y financieramente insostenible.
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